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商业保险公司参与经办新农合的效果分析

于保荣１　张小娟２

１对外经济贸易大学保险学院　北京　１０００２９
２中国医学科学院医学信息研究所　北京　１０００２０

【摘　要】目的：为商业保险公司经办新农合对经办成本、基金和患者的管理等产生的影响提供证据。方
法：收集了商业保险公司参与经办新农合（商保模式）最广泛的两省所有区县２００９—２０１２年新农合报表数据；
现场收集了部分县新农合运行的全部费用及全部经办人员信息。商保模式与政府经办的县按照１：２进行匹
配，逐年对比经办数据。结果：商保模式的经办费用更高、经办人员更多。商保模式的筹资比例更高、补偿比

例更低、住院率更高、基金结余更多。患者和医保基金流向城市医院的情况，两省表现出相反的结果。讨论：

（１）商保模式下，政府依然会设置新农合管理办公室，也就需要一定的人员和经费，因而该模式的经办成本更
高。从侧面反映了新农合经办人力和经费的不足。（２）商保模式下，筹资水平高、住院实际补偿比例低、基金
结余高，可能反映了商业保险公司的管理工作更细致到位，但这仅仅是一种可能的解释。（３）两省患者县外就
医比例和资金流向呈现不同结果，可能反映了不同保险公司经办能力的差异。（４）商业保险公司参与新农合
经办的程度有限，无法有效激励其行为。
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　　二战以后，西方国家受凯恩斯主义和福利国家
观念的影响，政府规模和职能持续扩张，高度集权下

的低效率、公共资源浪费、制度僵化、冗员充斥等问

题层出不穷。在传统公共管理体制捉襟见肘的情况

下，新的公共管理模式被提出，并在后来的几十年被

广泛应用于各类公共事业服务中。［１］新公共管理的

具体涵义最早由 Ｈｏｏｄ（１９９１）［２］提出，认为新公共管
理就是试图在公共部门广泛引入市场竞争机制，通

过契约的方式让更多的私营部门参与公共服务的提

供，提高服务供给的质量和效率，实现成本的节省。

新公共管理目前已被许多国家和行业采用，如教育、

住房、公共卫生。我国卫生领域也在探索利用新公

共管理理论，如政府购买公共卫生服务，商业保险公

司参与新农合经办。

２０１２年５月，原卫生部、保监会、财政部和国
务院医改办联合制定下发了《关于商业保险机构

参与新型农村合作医疗经办服务的指导意见》。

这一政策的出台表明国家对商业保险机构参与新

农合经办服务是鼓励和支持的，希望借助商业保

险的力量促进新农合的发展，整合社会资源，打破

垄断、促进竞争，提高医疗保险的管理效率。［３］同

时也有利于政府从既是政策制定者又是实施者、

监督者这样一种尴尬境地中解放出来，实现政府

职能的转换。［４］

但是，政府购买服务的方式对我国来说还是新

生事物，政府和社会对该问题不管在理论上还是实

践上既不成熟也不完善。政府在购买商业保险服务

过程中可能存在一些问题，如商业保险参与新农合

经办服务缺乏持续的激励机制，参保人员信息安全，

商业保险公司能力不足等。商业保险公司参与经办

新农合，依照保险公司对新农合基金的收支结余是

否可以分配，曾经有过不同的模式。后来，政府统一

政策，规定商业保险公司不能获取新农合基金的结

余，也不用承担基金赤字的风险，地方政府承担基金

的全部风险。新农合基金由地方政府基金管理中心

运作，商业保险公司的运行费用来自地方政府预算。

本文主要分析商业保险公司经办新农合是否会影响

新农合经办的成本，对基金和患者的管理是否有所

差异。

１资料和方法

１１资料来源
选取商业保险公司参与经办新农合的县（区）

最多的两个省（江苏省和河南省），收集２个省的各
区县２００９—２０１２年新农合报表数据。江苏省和河
南省分别有９１和１６２个县（区），其中江苏省有１５
个县（区）商业保险公司参与经办新农合，河南省

２００９和２０１０年有２５个县（区）、而２０１１和２０１２年
有４１个县（区）参与经办新农合。除报表数据外，
通过现场调研收集２０１０年青岛市和江苏省部分县
新农合运行的全部费用数据及参与新农合经办的

人员信息。

１２研究方法
为了分析商业保险公司和政府机构经办新农合

的效果差异，采用配对的方式进行比较研究。每一

个商业保险公司参与经办新农合的县（干预组）由２
个政府机构经办的县（对照组）来配对，这两个政府

机构经办新农合的县是与商业保险公司经办县经济

社会发展水平最接近的（利用区号配对）。２００９—
２０１２年每年进行一次比较。

１３相关定义
住院补偿受益率 ＝当年参合人员住院补偿人

次／当年参合人数×１００％；
当年基金结余率 ＝（当年基金总额 －当年基金

支出）／当年基金总额×１００％；
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累计基金结余率 ＝（基金总额 －当年基金支
出）／当年基金总额×１００％。

２结果

２１运行成本
江苏省２００９—２０１２年和河南省２００９—２０１０年，

政府经办模式下每参合人口政府支出的经办费用更

高，江苏省差距较小，河南省差距较大；而河南省

２０１１—２０１２年情况相反（表１）。

表１中的经办费用来自于官方提供的新农合报
表数据，这部分费用没有纳入商业保险公司经办新

农合的签约费用，而这是很重要的一部分费用。为

此通过现场调研获取２０１０年江苏省和青岛市的１２
个县（区）商业保险公司经办的签约费用。从两种模

式的对比来看，商业保险公司经办模式下政府支出

（包括商业保险公司签约费用）每参合人口平均５２５
元，高于政府经办模式下２４９元的水平。

表１　２００９—２０１２年每参合人口政府支出经办费用（不含商保公司签约费用，单位：元）

２００９ ２０１０ ２０１１ ２０１２

均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差

江苏－政府经办 ２００ ３３８ ２４６ ４６９ ２６４ ４４１ ３６７ ７２０
江苏－商保经办 １７２ １７２ ２１１ ２１９ ２１１ ２２６ ２２１ １５５
河南－政府经办 ２６０ ５６６ ２０４ １８９ １８０ １５９ １８０ １４８
河南－商保经办 １００ １１１ ０９５ １１３ ２３９ ２６４ ２５７ ２８７

２００９—２０１２年两省政府经办模式下，新农合经
办的实有人数和编内人数更多（表２、表３）（江苏省
商保经办模式下编内人数更多）。政府经办模式下，

实有人数明显大于编内人数，编外经办人员明显增

加。但是这些数据基于新农合报表数据，商业保险

公司经办新农合的人员、各医院、乡镇卫生院负责经

办新农合的人员没有纳入分析。

表２　２００９—２０１２年江苏省每万参合人口新农合经办人数（人）
２００９ ２０１０ ２０１１ ２０１２

均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差

编内人数 政府经办 ００９ ００５ ０１１ ００８ ０１１ ００８ ０１１ ００８
商保经办 ０１３ ０１０ ０１２ ０１０ ０２０ ０２７ ０１５ ０１０

实有人数 政府经办 ０３４ ０９３ ０４１ １２５ ０４４ １３５ ０３８ ０８４
商保经办 ０２４ ０３０ ０２８ ０３２ ０３０ ０３３ ０１６ ０１０

表３　２００９—２０１２年河南省每万参合人口新农合经办人数（人）
２００９ ２０１０ ２０１１ ２０１２

均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差

编内人数 政府经办 １０５ １０９ １１６ １１６ １１８ １１８ ０８８ ０６６
商保经办 ０４５ ０４４ ０５４ ０４０ ０７３ ０４１ ０６８ ０４２

实有人数 政府经办 １０３ ０７６ １０５ ０８０ １０５ ０８１ ０８５ ０５６
商保经办 ０７４ ０５２ ０８３ ０４８ ０９２ ０４４ ０８８ ０４５

因为官方报表数据未包括商业保险公司经办人

员及分散在医院、乡镇卫生院的新农合经办人员，通

过现场调研收集了青岛市和江苏省部分县所有参与

新农合经办的人员数。数据显示，商业保险公司经

办模式下每万人口新农合经办人员数为０８人，大
于政府经办模式下的０６人。

２２筹资、补偿和结余
２２１筹资

两省两种经办模式下筹资标准基本持平，略

有差距，如江苏省商业保险公司经办的县筹资标

准更高；河南省 ２０１１—２０１２年商业保险公司经
办的县筹资标准更高，２００９—２０１０年情况相反
（表 ４）。
２２２补偿

商业保险公司经办模式下新农合住院实际补偿

比更低，大约低１～４个百分点（表５）；而住院补偿受
益率更高，大约高１～２５个百分点（表６）。
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表４　２００９—２０１２年新农合筹资标准（元）

２００９ ２０１０ ２０１１ ２０１２

均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差

江苏－政府经办 １３６ ４５ １８４ ７１ ２６２ ４４ ３３４ ５６
江苏－商保经办 １５４ ６７ １９７ ７６ ２７０ ６４ ３４２ ７９
河南－政府经办 １１０ ２３ １５７ １８ ２３１ １ ２９５ １３
河南－商保经办 １０６ １１ １５１ ２ ２４３ ２３ ３０３ ２６

表５　２００９—２０１２年住院实际补偿比 （％）

２００９ ２０１０ ２０１１ ２０１２

均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差

江苏－政府经办 ４２５ ５３８ ４５５４ ３６５ ５２４２ ４７８ ５５３２ ５６９
江苏－商保经办 ４１２２ ４４６ ４４８９ ２０１ ４８４２ ４１９ ５２８４ ４３８
河南－政府经办 ３８４７ ４３９ ３９６３ ４６７ ４５９ ７０１ ５２４ ３８５
河南－商保经办 ３６１１ ５５ ３５２ ６９６ ４１４７ ５９５ ４９４４ ５１１

表６　２００９—２０１２年新农合住院补偿受益率（％）

２００９ ２０１０ ２０１１ ２０１２

均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差

江苏－政府经办 ５４３ １１１ ６２２ １１０ ７００ １２３ ８３８ １４３
江苏－商保经办 ６５９ ２２１ ７１７ １８０ ７８６ ２２１ ９５５ ２７０
河南－政府经办 ６５９ １３６ ７２１ １２０ ７５４ １２７ ９２６ １７８
河南－商保经办 ６７７ ２７４ ９６３ ４９３ ７６４ １８４ ９５５ １８２

２２３基金结余
２００９—２０１１年商业保险公司经办模式下当年基

金结余率更高，而２０１２年情况相反（表７）。

表７　２００９—２０１２年新农合当年结余率（％）

２００９ ２０１０ ２０１１ ２０１２

江苏－政府经办 ０３９ ３８６ ９０２ ２４０
江苏－商保经办 ４９７ ５６２ １０６０ ０３１
河南－政府经办 ５１８ １４９９ ２５９３ ４７４
河南－商保经办 １２９５ １５９５ ２７０９ －１０６

表８　２００９—２０１２年江苏省新农合

患者住院服务利用流向构成（％）

县外医院 县级医院 乡镇卫生院

均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差

２００９－政府经办 ２０８２ ２０２１ ３５５３ １３１２ ４３６５ １５２４

２００９－商保经办 １７７０ １１７８ ３８６７ １２４７ ４３６３ １２００

２０１０－政府经办 ２１８４ ２０７８ ３６５８ １３９７ ４１５８ １４２４

２０１０－商保经办 １８２１ １３４８ ４０３９ １５７１ ４１４０ １３３６

２０１１－政府经办 ２２２１ ２１１２ ３８４２ １５４６ ３９３７ １５６８

２０１１－商保经办 １９００ １４４３ ４２１９ １５４１ ３８８０ １４１６

２０１２－政府经办 ２１９２ ２１８６ ４１１３ １５６７ ３６９５ １５００

２０１２－商保经办 １８４４ １５５０ ４２９７ １５９７ ３８５８ １３３１

２３患者流向管理和基金流向
２３１患者流向管理

江苏省商业保险公司经办模式下，流向县外医

疗机构的患者更少，差距在３个百分点左右（表８）；
而河南省情况相反，差距更大，３～８个百分点之间
（表９）。两省政府经办模式下流向乡镇卫生院的患
者比例更高，江苏省差距较小，约１个百分点，而河
南省差距较大，约２～５个百分点。

表９　２００９—２０１２年河南省新农合

患者住院服务利用流向构成（％）

县外医院 县级医院 乡镇卫生院

均数 标准差 均数 标准差 均数 标准差

２００９－政府经办 ２７８７ １８６４ ３５５７ １９６８ ３６５６ １４５５

２００９－商保经办 ３５５６ ２５８８ ３３３９ １９６３ ３１０５ １９６１

２０１０－政府经办 ３１５３ ２０８７ ３６４０ ２０５３ ３２０６ １２６１

２０１０－商保经办 ３９０５ ２３６７ ３１６０ １６２８ ２９３６ １８５７

２０１１－政府经办 ３４０８ ２３７３ ３７３９ ２０８６ ２８５３ １２８８

２０１１－商保经办 ３７３７ ２３６９ ３６０１ ２０５２ ２６６２ １５５９

２０１２－政府经办 ３１４２ ２２７２ ３８３１ ２０６５ ３０２７ １４１２

２０１２－商保经办 ３８９０ ２４１６ ３５１４ ２１３１ ２５９６ １５６９

２３２基金流向
江苏省商业保险公司经办模式下，流向县外

医疗机构的基金更少，差距在 １～５个百分点；河
南省情况相反，差距 １～１１个百分点。政府经办
模式下，两省流向乡镇卫生院的资金比例更高

（表 １０）。

６６



中国卫生政策研究２０１８年８月第１１卷第８期

表１０　２００９—２０１２年江苏省流向各层级医疗机构的新农合基金构成（％）

江苏省 河南省

县外医院 县级医院 乡镇卫生院 县外医院 县级医院 乡镇卫生院

２００９－政府经办 ３０２３ ４０６１ ２８２１ ３９６７ ３４９６ ２２１５
２００９－商保经办 ２８２９ ４１９５ ２７９７ ４０８９ ２９６９ ２１０４
２０１０－政府经办 ２８７６ ４１６６ ２９５０ ４１４８ ３５３１ １７０３
２０１０－商保经办 ２７２９ ４４０３ ２５０８ ４９３０ ２８８５ １４９４
２０１１－政府经办 ２９９８ ４５３１ ２２６５ ４７５０ ３３５７ １１５９
２０１１－商保经办 ２６８５ ４６８６ ２１１７ ４９２４ ２９５５ １５０７
２０１２－政府经办 ２９０４ ４４５８ ２５６０ ４６０４ ３５７５ １２５３
２０１２－商保经办 ２４４１ ４８２５ ２５７２ ５７１０ ２７７８ １１９３

３讨论

３１新农合经办成本
商业保险公司经办模式下，具体的筹资、审核、

报销等经办工作通过购买服务的方式由商业保险公

司承担，新农合管理办公室仍需负责筹资标准和补

偿政策的制定以及监管等任务，因此各县依然会设

置新农合管理办公室，也就需要一定的人员和经费。

从数据分析看出，如果不计算购买商业保险公司服

务的费用，政府经办模式下每参合人口政府支出的

经费更高；但如果纳入购买商业保险公司服务的费

用，商业保险公司经办模式下每参合人口政府支出

的经费更高。经办人员方面，如果不计算商业保险

公司及分散在各医院和乡镇卫生院的经办人员，政

府经办模式下经办人员更多；但如果纳入商保公司

和医疗机构的经办人员，商业保险公司模式下经办

人员更多。

可以从几个角度分析这个结果：一是政府经办模

式下，新农合经办人员数量不足，每万参合人口经办人

员不足１人，而国际上医疗保险经办人员人均服务
２０００～３０００参保人员，新农合经办人员平均服务对
象是其５倍以上，远超国际标准，经办任务繁重，监管
力量不足。二是经办人员除数量不足外，专职工作人

员缺乏，新农合管理办公室人员大多数是兼职或从医

院或者其他卫生事业单位借调，各医院和乡镇卫生院

的农合办也是各医院的人员，这些人员能力不高，专业

知识不足，流动性大，难以进行有效监管。［５］三是商业

保险公司经办模式下人员和经费支出更多，从侧面

反映政府经办模式下人力和经费的不足。四是商业

保险公司经办新农合的签约费用可能不足以覆盖其

成本，但公司为了获取农村保险市场开发的潜在的

附加效益可能会亏本经营，因此目前的成本可能仍

不足以反映商保公司经办新农合的实际成本。［６］

３２商业保险公司经办模式下，新农合管理工作可能
更细致到位

上面的分析已经提到政府经办新农合人员数量

和专业性均不足，而商业保险公司可能有更充足的

人员和更好的专业性，因此经办工作可能更细致到

位。数据分析显示，商业保险公司经办模式下，筹资

标准更高但住院实际补偿比例相对较低而基金结余

较高，这可能与商业保险对报销的审核更为严格及

新农合办公室人员在将具体经办工作交出后有更

多的时间和精力用于监管，从而能防范个人和医疗

机构套取新农合资金的行为有关。但这仅仅是一

种可能的解释，因为住院实际补偿比例会受到各地

新农合补偿政策的直接影响，也与住院补偿受益率

有关。

３３不同保险公司的经办能力差异较大
数据分析结果显示，江苏省和河南省新农合患

者住院服务利用和资金流向结构并不相同，可能反

映了不同保险公司的经办能力有差异。商业保险公

司经办模式下，江苏省新农合患者住院服务利用和

资金流向县外医疗机构的比例较低，这可能与江苏

省商业保险公司参与经办新农合的历史更久，对业

务更熟悉，经办能力更强有关；当然，也可能与江苏

省的县级医院服务能力更高有关。

３４保险公司参与经办新农合不够深入
本研究中保险公司仅参与新农合经办的具体工

作，不负责盈亏，这与国外保险公司经办健康保险并

不相同，如德国、荷兰基本医疗保险费率和保障内容

由国家统一规定，参保人自由选择基金组织，基金组

织通过服务质量竞争获取参保人，自负盈亏。［７８］我

国商业保险公司参与经办新农合的程度较浅，因为

新农合基金管理的政策规定也限制了商业保险公司

参与的规模和水平。目前新农合基金全部纳入财政

７６



ＣｈｉｎｅｓｅＪｏｕｒｎａｌｏｆＨｅａｌｔｈＰｏｌｉｃｙ，Ａｕｇｕｓｔ２０１８，Ｖｏｌ１１Ｎｏ８

专户收支两条线管理，基金的盈余只能留在专户内，

所以保险公司经办的获益仅是签约费用，与盈亏无

关，商业保险公司不开发产品，不能涉及资金的投资

运营，参与新农合还仅限于经办业务，不足以有效激

励。［９］另外，一个县只有一个保险公司经办，并无竞

争，这与新公共管理的本质特征“将市场竞争机制引

入公共服务组织的运作中，即实现公共服务的市场

化”［１０］直接相悖，自然不能实现新公共管理的良好

效果。

３５关于研究结果与研究方法
新农合制度的运行成本、基金管理和患者流向，

除去本文研究的因素外，可能还会受到宏观和微观

环境，诸如当地的行政文化、新农合方案的设计、医

疗服务提供能力、居民的就医偏好、交通和经济状况

等的影响，本文研究的指标值差异应该是多方面因

素共同作用的结果。

本研究对商业保险公司参与新农合经办最普遍

的两个省，对所有商业保险公司参与新农合经办的

区县，依照地理、经济与社会发展水平相近的原则

１：２匹配抽样政府经办区县，从研究设计上，尽最大
可能地过滤掉了当地的行政文化、新农合方案的设

计、医疗服务提供能力、居民的就医偏好、交通和经

济状况等因素对结果造成的偏倚（地域相近的区县，

在这些方面的共同性比较大）；同时，在经办成本上，

辅以实地调研的真实成本数据，来甄别商业保险公

司与政府两种经办模式的差异。虽然这种制度比较

的研究有难度，但本文尽了最大可能做到研究设计

的科学性和研究结果的可信性，希望为这个众说纷

纭的主题提供一个科学的证据。

作者声明本文无实际或潜在的利益冲突。
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